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Abstrakt: Szeroka nowelizacja Kodeksu wyborczego dokonana ustawq z 26 stycznia 2023
roku — obok innych rozstrzygnie¢ — wprowadzita instrumenty majqce utatwi¢ wyborcom
dostep do lokali wyborczych, wplywajqc tym samym na podniesienie poziomu frekwencji.
Celem artykutu jest prezentacja przyjetych rozwiqzan oraz ich ocena, dokonana na tle
przebiegu procesu legislacyjnego, towarzyszqcego uchwaleniu ustawy. Przeprowadzona
analiza pozwala przyjgé, Ze omawiane rozwiqzania nie uwzgledniajq w réwnym stopniu
interesow wszystkich uprawnionych, pomijajq konsekwentnie zgtaszane propozycje
zmian wpfywajqcych na zwiekszenie frekwencji oraz implikujq trudnosci organizacyjne
ze wzgledu na moment ich wprowadzenia.

Abstract: The extensive amendment to the Electoral Code made by the Act of January 26,
2023 - among other solutions - introduced instruments to facilitate voters’ access to
polling stations, increasing the turnout level. The aim of the article is to present the
adopted solutions and their assessment, made on the background of the legislative process
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accompanying the adoption of the act. The conducted analysis allows to assume that the
discussed solutions do not take into account the interests of all entitled persons to an equal
extent, ignore the consistently reported proposals of changes affecting the increase in
attendance and imply organizational difficulties due to the moment of their introduction.

Wprowadzenie

Uchwalona 26 stycznia 2023 r., w toku 71 posiedzenia Sejmu IX kadencji,
nowelizacja Kodeksu wyborczego? stanowi efekt wspélnych prac nad trzema
projektami: dwoma rzagdowymi (druk nr 2651/IX kad. i druk nr 2800/ IX kad.)
oraz poselskim (druk nr 2897/IX kad.).

Pierwsza z wymienionych propozycji zmian dotyczyta dostosowania prze-
piséw Kodeksu do umowy zawartej 29 maja 2020 r. przez Rzeczpospolita
Polska ze Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej3
w sprawie wzajemnych uprawnien wyborczych obywateli umawiajacych sie
stron, realizowanych na terytorium panstwa drugiego.

Drugi z przywotanych drukéw koncentrowat sie na wprowadzeniu do
ustawy wyborczej instytucji umozliwiajagcych utworzenie Centralnego Reje-
stru Wyborcéw, majgcego w zamierzeniu stac sie czescig Systemu Rejestréow
Panstwowych. W CRW gromadzone i przetwarzane maja by¢ dane wykorzysty-
wane do sporzadzania spisu wyborcéw oraz ustalania liczby wyborcow.

Zakres przedmiotowy druku nr 2897/IX kad.* obejmowat szerszy katalog
instytucji, niz zakreslone tematem artykutu dziatania, majace w zatozeniu Auto-
row przetozyc sie na zwiekszenie frekwencji wyborczej. Odnosit sie on réwniez
miedzy innymi do przeksztatcern procedury powotywania i funkcjonowania
komisji wyborczych, czynnosci podejmowanych w toku postepowania wybor-
czego przez komitety wyborcze oraz partie polityczne, pozycji i uprawnien
mezow zaufania oraz obserwatoréw spotecznych, zmian w uksztattowaniu
terminéw na dokonanie poszczegélnych czynnosci wyborczych oraz modyfi-
kacji w obrebie procedury kontroli prawidtowosci postepowania wyborczego.

Celem niniejszego opracowania jest prezentacja i ocena instytucji maja-
cych sie przyczyni¢ w zamierzeniu projektodawcéw do wzrostu spotecznego
zainteresowania uczestnictwem w akcie gtosowania. Analiza wykracza¢ bedzie
poza rozstrzygniecia przewidziane w znowelizowanym gruntownie Roz-

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, t.,j. Dz. U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.

3 Dz U. z 2020 r., poz. 2264. Ratyfikacja umowy przez Prezydenta RP nastapita w dniu
12 lutego 2021 r., za$ weszta w zycie 10 grudnia 2022 r.

4 Poselski projekt ustawy autorstwa grupy postéw Klubu Parlamentarnego ,Prawo i Spra-
wiedliwos¢”, ztozony do laski marszatkowskiej w dniu 22 grudnia 2022 r.
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dziale 5a Kodeksu wyborczego?, obejmujac réwniez problematyke wielkosci
obwodow gtosowania, wykazujaca zwigzek z mozliwoscig nieskrepowanego
uczestnictwa w gtosowaniu.

Istotg prowadzonych rozwazan uczyniono uzyskanie odpowiedzi na naste-
pujace pytania badawcze: 1) czy przyjete rozwiazania uwzgledniajg w rownym
stopniu interesy wszystkich grup wyborcéw?; 2) czy wprowadzone instrumenty
profrekwencyjne oceni¢ mozna jako neutralne politycznie?; 3) czy dyskutowane
instytucje sg zasadne z ekonomicznego i organizacyjno-technicznego punktu
widzenia? Badania prowadzone beda w oparciu o metode formalno-dogma-
tyczna, przy pomocniczym wykorzystaniu metody teoretyczno-prawne;.

Zalozenia projektu oraz przebieg prac legislacyjnych
nad drukiem nr 2897/ IX kad.

Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w uzasadnieniu dyskutowanego
projektu przez jego twdércéw, pomimo wielokrotnych nowelizacji Kodeksu
wyborczego, nie byly dotychczas podejmowane kompleksowe préby wpro-
wadzenia do jego postanowien instytucji wptywajacych na zwiekszenie fre-
kwencji wyborczej6, stanowiacej jedno z istotnych wyzwan w procesie budo-
wania spoteczenstwa obywatelskiego. Jak podkreslono, podejmowane do tej
pory dziatania profrekwencyjne miaty gtéwnie charakter kampanii medialnych,
uruchamianych w trakcie kampanii wyborczej, bez systemowego ujecia regu-
lacji prawnych, w sposéb realny wptywajacych na zwiekszenie partycypacji
obywatelskiej w gtosowaniu. W opinii projektodawcéw, postulowane zmiany
skierowane by¢ powinny ,przede wszystkim do oséb niepetnosprawnych, cho-
rych, starszych oraz zamieszkujacych miejscowosci bez dostepu do transportu
publicznego’, za$ obowigzkiem organéw witadzy publicznej jest zapewnienie
udziatu w wyborach takim osobom badz to w sposéb tradycyjny, poprzez
zapewnienie transportu do lokalu wyborczego, badZ w postaci alternatywnych
sposobéw gtosowania - przez petnomocnika lub korespondencyjnie. Wresz-
cie, w uzasadnieniu wyrazono przekonanie, ze wybory odbywac sie powinny
jak najblizej obywateli (w sensie przestrzennym), stad tez lokale obwodowych
komisji wyborczych powinny by¢ tworzone jak najblizej wyborcéw. Wejscie
w zycie projektowanych przepiséw bedzie miato zdaniem Autoréw charak-

5 Stosownie do zatozen projektu, obecny tytut Rozdziatu 5a ,Przekazywanie informacji
o wyborach wyborcom” ma zosta¢ zmieniony na ,Dziatania na rzecz zwiekszenia
frekwencji”.

6 Uzasadnienie do druku nr 2897/1X, s. 1.
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ter proobywatelski oraz wpisze sie w standardy demokratycznego panstwa

prawa’.

Jako kluczowe z punktu widzenia osiagniecia powyzej wskazanych celéw
wskaza¢ nalezy nastepujace regulacje projektu:

- wprowadzenie nowego brzmienia § 3 art. 12, zgodnie z ktérym staty ob-
wod wyborczy liczy od 200 (w miejsce obecnych 500) do 4000 wyborcéws,
co przetozy¢ sie ma na zwiekszenie liczby i dostepnosci lokali wyborczych?;

- dodanie § Taa w art. 13, uprawniajgcego wojta lub 5% wyborcoéw statego
obwodu gtosowania do ztozenia wniosku o podziat obwodu, jesli na obsza-
rze obwodu utworzonego w wyniku podziatu istnieje mozliwos¢ zorganizo-
wania lokalu wyborczego'9;

- przeksztatcenie brzmienia art. 37a § 1 w ten sposob, ze prawo uzyskiwa-
nia informacji o wyborach, wynikajacych z punktéw 1-6 tego przepisu'’,
przystugiwac bedzie nie tylko wyborcy niepetnosprawnemu, lecz réwniez
wyborcy, ktéry najpdzniej w dniu gtosowania konczy 60 rok zycia;

- wynikajace zrozszerzenia zakresu podmiotowego art. 37a § 1 zmiany w tre-
$ciart. 37b i 37 ¢, polegajace na obowiazku zamieszczenia na portalu przez
Panstwowa Komisje Wyborcza informacji o uprawnieniach przystugujacych

7 Tamze.

8 Wskazac rowniez nalezy, ze projekt zawierat propozycje wprowadzenia dwuinstancyjnego
postepowania sagdowego w odniesieniu do procesu zaskarzania postanowien komisarza
wyborczego w sprawie utworzenia statego lub odrebnego obwodu gtosowania.
W miejsce wnoszenia skargi do PKW, za$ od jej decyzji do NSA wprowadza sie
uprawnienie grupy co najmniej 15 wyborcéw do zaskarzenia postanowienia komisarza
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, od ktérego orzeczenia przystuguje skarga
kasacyjna do NSA (projektowany art. 12 § 13 i 14).

9 Propozycja ta stata sie przedmiotem krytyki ze strony samorzadu terytorialnego:
argumentowano, ze tworzenie tak matych obwodéw jest nieuzasadnione z punktu
widzenia ekonomiki wyborczej, zwlaszcza w $wietle propozycji zapewnienia okreslonym
grupom wyborcéw bezptatnego transportu do lokalu wyborczego. Zob. Opinia Zwigzku
Powiatéw Polskich z dnia 29 grudnia 2022 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy i niektérych innych ustaw, s.1. Rbwniez Zwigzek
Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej odnidst sie do propozycji zmniejszenia obwodéw
negatywnie, wskazujac, ze na gruncie dotychczasowych regulacji mozna uzyskac ten
sam efekt. Ponadto przewidywano problemy z obsadzeniem sktadu dodatkowych
komisji wyborczych. Zob. Opinia Zwiqzku Wojewddztw RP w sprawie projektu ustawy
o zmianie ustawy Kodeks Wyborczy i niektdrych innych ustaw, s. 9i 11.

10 Odsetek ten uznawany byt za zbyt niski w opiniach przedtozonych do projektu. Zob.
Opinia Zwiqzku Powiatéw..., s. 1.

1 Informacje te dotycza wiasciwego dla wyborcy okregu wyborczego i obwodu gtosowania;
lokali wyborczych znajdujacych sie najblizej miejsca zamieszkania wyborcy, w tym lokali
przystosowanych dla potrzeb oséb niepetnosprawnych; warunkéw dopisania do spisu
wyborcow w wybranym obwodzie gtosowania na terenie gminy, w ktérej wyborca stale
zamieszkuje lub czasowo przebywa; terminu wyboréw i godzin gtosowania; komitetéw
wyborczych oraz kandydatéw; warunkéw oraz form gtosowania.
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nie tylko wyborcom niepetnosprawnym, lecz réwniez tych, ktérzy ukon-
czyli 60. rok zycia; na obowigzku umieszczania obwieszczen wyborczych
w sposob dostepny dla wszystkich wyborcéw o ograniczonej sprawnosci
ruchowej oraz na powinnosci ustnego poinformowania obydwu kategorii
wyborcéw przez cztonka obwodowej komisji wyborczej o tresci obwiesz-
czen w odniesieniu do komitetéw wyborczych, zarejestrowanych kandyda-
tow i list kandydatow;

- wykreslenie art. 37d, regulujagcego obowiazki komisarza wyborczego w sto-
sunku do wyborcéw w statych obwodach gtosowania, wyrazajace sie w ko-
niecznosci przekazania, w formie druku bezadresowego, umieszczanego
w skrzynkach pocztowych najpdzniej 21 dnia przed wyborami, informacji
o terminie wyboréw, godzinach gtosowania, sposobie oddawania gtosu
i warunkach jego waznosci, jak réwniez o alternatywnych sposobach gtoso-
wania, obejmujacych gtosowanie korespondencyjne i przez petnomocnika;

- wprowadzenie art. 37e, uprawniajgcego wyborce o znacznym lub umiarko-
wanym stopniu niepetnosprawnosci oraz wyborce, ktéry najpdzniej w dniu
gtosowania konczy 60 lat, do zgtoszenia zamiaru skorzystania z bezptatne-
go transportu do lokalu wyborczego wéjtowi gminy, w ktérej w dniu gto-
sowania nie funkcjonuje transport publiczny’2. Wniosek taki zgtosi¢ mozna
ustnie, pisemnie lub elektronicznie najpo6zniej 15 dnia przed dniem wybo-
réw, przy czym wyborca niepetnosprawny zobowigzany jest do ztozenia
oswiadczenia o stopniu niepetnosprawnosci oraz waznosci orzeczenia po-
twierdzajacego ten stopien;

- majacy zasadnicze znaczenie z punktu widzenia tematyki niniejszego opra-
cowania art. 37f, okreslany przez wnioskodawcéw jako ,novum w prawie
wyborczym, majace na celu zwiekszenie dostepnosci lokali wyborczych dla
wyborcédw, stanowigce wiec rozwigzanie profrekwencyjne”13. Stosownie
do postanowien przywotanej regulacji, na wéjtéw gmin wiejskich i miej-

2 Propozycja ta sprowokowata zastrzezenia z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
réwnosci: za nieuzasadnione uznano dywersyfikowanie uprawnienn wyborcéw niepet-
nosprawnych w zaleznosci od miejsca zamieszkania. Zob. P. Uziebto, Opinia prawna
w sprawie zgodnosci ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych
ustaw z Konstytucja RP i standardami demokratycznego paristwa prawa oraz ewentualnych
konsekwencji niezgodnosci, s. 12. Dyskutowany przepis wzbudzit rowniez zastrzezenia
o charakterze organizacyjno-technicznym. Zwrécono uwage, ze oprécz samego trans-
portu, nalezy mie¢ na uwadze zapewnienie pomocy osobom z niepetnosprawnosciami
ruchowymi w dotarciu do pojazdu, z pojazdu do lokalu wyborczego i z powrotem do
miejsca zamieszkania. Por. Opinia Zwiqzku Powiatdw..., s. 2. Pojawity sie rowniez gtosy
o koniunkturalnym charakterze takiego rozwiagzania, ukierunkowanego na realizacje
celéw wiekszosci rzadzacej, legitymujacej sie wysokim stopniem poparcia w grupach
objetych preferencjami. Por. Opinia Zwigzku Wojewddztw RP...,s. 11.

3 Uzasadnienie..., s. 9.
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sko-wiejskich natozono obowiazek zorganizowania bezpfatnego przewozu

pasazerskiego w celu wziecia udziatu w gtosowaniu dla wyborcéw ujetych

w spisie wyborcow w statym obwodzie gtosowania potozonym na obsza-

rze gminy, jesli w dniu wyboréw nie funkcjonuje w niej publiczny transport

zbiorowy lub jesli najblizszy przystanek komunikacyjny dziatajacego trans-
portu zbiorowego oddalony jest o ponad 1,5 km od lokalu wyborczego.

Przepis przewiduje, ze trasa takiego transportu obejmowac ma wszystkie

miasta, osiedla, wsi, osady, kolonie i przysiofki, na terenie ktérych zamiesz-

kuje co najmniej 5 0séb ujetych w spisie wyborcéw sporzadzonym dla kon-
kretnego obwodu gtosowania, za$ w ciggu dnia wyboréw odby¢ sie muszg

2 petne kursy, w odstepie co najmniej 4 godzin;

- wprowadzenie lex specialis w postaci art. 37g, ustanawiajgcego centralne
finansowanie organizacji bezpfatnego transportu w dniu gtosowania. Sto-
sownie do tresci przepisu, zadania zwigzane z zapewnieniem bezpfatnego
transportu wyborcom niepetnosprawnym, wyborcom korczacym najpéz-
niej w dniu gtosowania 60. rok zycia oraz bezptatnego przewozu na terenie
gminy w celu wziecia udzialu w gtosowaniu, stanowig zadania z zakresu
administracji rzadowej, finansowane przez wojewode. W mys| zatozen pro-
jektu, pomimo iz omawiane zadania stanowig specyficzng forme transpor-
tu zbiorowego, ktéry wpisuje sie w zadania wtasne gminy, w przypadku
wyboréw zostang one uznane za zadania zlecone z zakresu administracji
publicznej w celu unikniecia obcigzenia kosztami ich realizacji jednostek
samorzadowych'>,

Pierwsze czytanie omawianego projektu odbyto sie 11 stycznia 2023 roku
w toku 70. posiedzenia Sejmu IX kadencji.

Prezentujgc gtdéwne zatozenia nowelizacji, wnioskodawcy zwrécili uwage
na dwa zasadnicze aspekty projektu: dazenie do zwiekszenia dostepnosci lokali
wyborczych dla uprawnionych do gtosowania, przektadajace sie na zwieksze-
nie frekwencji wyborczej oraz na zwiekszenie transparentnosci postepowania
wyborczego. W odniesieniu do pierwszego obszaru stwierdzono, ze zaktada-

4 W toku opiniowania projektu przedstawiciele samorzadéw podnosili, ze zgodnie z wyni-
kami ogdlnopolskiego badania Transportowe zwyczaje Polakéw z 2019 r., blisko 90%
gospodarstw domowych dysponuje co najmniej jednym samochodem, co oznacza, ze
nie wszedzie tam, gdzie nie funkcjonuje w niedziele transport zbiorowy, mozna méwi¢
o wykluczeniu komunikacyjnym. Dodatkowo wskazywano na trudnosci samorzadéw
w zapewnieniu taboru dla realizacji projektowanego zadania. Zob. Opinia Zwigzku
Powiatdw..., s. 3. Krytycznej ocenie z punktu widzenia zasady réwnosci poddano takze
pominiecie gmin miejskich w projektowanym przepisie. Zob. P. Uziebto, Opinia..., s. 12
oraz Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.
0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw (V11.602.1.2023.CW), s. 2.

5 Uzasadnienie..., s. 10.
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nym efektem przyjecia zmian bedzie zmniejszenie dysproporcji zachodzacej
pomiedzy liczba uczestnikdéw gtosowania w duzych miastach i matych osrod-
kach, siegajacej 30% oraz zblizenie sie do frekwencji uzyskiwanej w wyborach
przeprowadzanych w panistwach Europy Zachodniej'. Nalezy zauwazy¢, iz
sami projektodawcy mieli podczas | czytania swiadomo$¢é mozliwosci wysta-
pienia problemdw organizacyjno-technicznych, zwigzanych ze zmniejszeniem
minimalnej liczby mieszkancéw obwodu gtosowania z 500 do 200 (a co za
tym idzie utworzenia okoto 6 tysiecy dodatkowych obwodéw gtosowania),
uzasadniajac jednak potrzebe takiej zmiany wzgledami proobywatelskimi
i prodemokratycznymil?.

W toku prezentacji stanowisk klubéw i két poselskich przewazaty gtosy
krytyczne, zarébwno w stosunku do terminu i trybu zgtoszenia projektu, jak
réwniez jego szczeg6towych postanowien.

W pierwszej kolejnosci wnioskodawcom zarzucano naruszenie zasady ciszy
legislacyjnej, wyrazajacej sie w koniecznosci powstrzymania sie od dokonywa-
nia zmian w ustawie wyborczej w okresie 6 miesiecy przed wyborami'é, rozu-
mianymi zgodnie z linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego jako proces
zapoczatkowany pierwszg czynnoscia wyborcza, nie zas synonim dnia gtoso-
wania'®. Wskazywano réwniez na niekonsekwencje twoércow projektu, wyra-
Zajacy sie z jednej strony deklarowanym dazeniem do zwiekszenia frekwencji
wyborczej, z drugiej zas propozycja likwidacji art. 37d Kodeksu wyborczego, na
mocy ktérego wyborcy w statych obwodach gtosowania uzyskujg od komisarzy
wyborczych w postaci drukéw bezadresowych informacje o terminie, godzinach
i sposobie gtosowania, warunkach waznosci gtosu oraz o alternatywnych — obok
gtosowania osobistego — mozliwosciach oddania gtosu. W tym miejscu nalezy
zauwazy¢, ze w toku wystapien klubowych watek catkowitego pominiecia przez
projektodawcéw koncepcji rozszerzenia gtosowania korespondencyjnego na

16 Sprawozdanie stenograficzne z 70 posiedzenia Sejmu RP (IX kad.) w dniu 11 stycznia
2023 r., wypowiedz postfa sprawozdawcy M. Asta (PiS), t. 8.

7 Tamze, t. 9.

8 QOkres 6 miesiecy uznawany jest w doktrynie jako czas optymalny na przystosowanie
sie adresatow do wprowadzanych zmian. Por. P. Jakubowski, Cisza legislacyjna — zasada
prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej, «<Przeglad Sejmowy» 2015, nr 4, s. 23.

19 Zob. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z 3 listopada 2006 r. (K 31/06), z 28 paz-
dziernika 2009 r. (Kp 3/09) i z 20 lipca 2011 r. (K 9/11) Stanowisko powyzsze wyrazili
m.in. postowie R. Kropiwnicki (PO) oraz J. Szopinski (Lewica). Zob. Sprawozdanie sten.
z 70 posiedzenia..., t. 10. Jak stusznie argumentowano, majac na uwadze dyspozycje
art. 98 ust. 2 Konstytucji RP, prace legislacyjne nad projektem zakonczy¢ sie powinny
do 14 lutego 2023 r. Zob. A. Jackiewicz, Opinia dotyczqca zgodnosci ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw z Konstytucjq, standardami demo-
kratycznego panistwa prawa, oraz ewentualnych konsekwencji niezgodnosci, druk senacki
nr911,s. 10.
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0got wyborcow (jako dziatania profrekwencyjnego)?0 stanowit zagadnienie pod-
noszone konsekwentnie, jako argument o koniunkturalnym charakterze propo-
nowanych zmian, pozostajgcych w oderwaniu od rzeczywistej préby wyborczej
aktywizacji ogétu uprawnionych do gtosowania?'. Wsréd kluczowych zarzutéw
zgtaszanych podczas debaty parlamentarnej w odniesieniu do dyskutowanej
nowelizacji, na czoto wysuwa sie jej zawezony, ograniczony do specyficznych
grup wyborcow charakter?2. Pochylenie sie nad problemem frekwencji jedynie
wsrod oséb niepetnosprawnych, starszych oraz zamieszkujacych najmniejsze
miejscowosci, bez wskazania jakichkolwiek instrumentéw wptywajacych na
powszechne zwiekszenie partycypacji obywateli w wyborach, nie przekonuje
o systemowym potraktowaniu problemu. Co wiecej, taka konstrukcja przepiséw
stafa sie przyczynkiem do stojacej na wyjatkowo niskim poziomie merytorycz-
nym, nacechowanej za$ negatywnymi emocjami politycznymi dyskusji, w ktorej
autoréw projektu oskarzano o realizacje ukierunkowanego wytacznie partyjnie
interesu, wskazujac, iz to wiasnie wsréd grup wyborcéw objetych preferen-
cjami w projekcie, partia rzadzaca ma najwyzszy stopien poparcia?3. Nie sposéb
pomina¢ réwniez wyrazanych obaw o mozliwos¢ technicznego i finansowego
sprostania organizacji dodatkowych kilku tysiecy obwoddéw gtosowania, utwo-
rzenia takiej samej liczby dodatkowych komisji wyborczych i zabezpieczenia
$rodkéw transportu zbiorowego na potrzeby najblizszych wyboréw parlamen-
tarnych oraz zwigzanych z nimi postulatéw obowigzywania proponowanych

20 Potrzebe poszerzenia zakresu podmiotowego gtosowania korespondencyjnego pod-
nosit réwniez RPO. Zob. Opinia Rzecznika..., s. 3. Por. takze J. Zbieranek, Alternatywne
procedury gtosowania w polskim prawie wyborczym — gwarancja zasady powszechnosci
wyboréw czy mechanizm zwiekszania frekwencji wyborczej?, Warszawa 2013, s. 38 i n,;
tenze, Nowe procedury: korespondencyjne i przez petnomocnika, [w:] K. Skotnicki (red.),
Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, Warszawa 2011, s. 37-38 oraz M. Jabtonski, Opinia na
temat zgodnosci uchwalonej w dniu 26 stycznia 2023 r. ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy oraz niektérych innych ustaw z Konstytucjg RP, zasadami demokratycznego
paristwa prawa oraz o ewentualnych konsekwencjach jej niezgodnosci, s. 36. Zob. takze
M. Musiat-Karg, Gfosowanie korespondencyjne podczas pandemii Covid-19. Doswiadczenia
z polskich wyboréw prezydenckich w 2020 r., «<Przeglad Prawa Konstytucyjnego» 2021,
nr 2(60), s. 31 i n. Krytycznie na temat waskiego zakresu podmiotowego gtosowania
korespondencyjnego zob. np. A. Rakowska-Trela, Uwagi do art. 53a, [w:] Kodeks wybor-
czy. Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018, s. 74.

21 Tak m.in. w wypowiedziach postéw R. Kropiwnickiego (KO), J. Szopinskiego (Lewica),
W. Dzikowskiego (KO), J. Rzepy (Koalicja Polska), M. Gramatyki (Polska 2050), Z. Kon-
winskiego (KO), K. Lubnauer (KO). Zob. Sprawozdanie sten. z 70 posiedzenia..., 1. 9, 10,
13,15, 191 22. Postulat wprowadzenia powszechnego gtosowania korespondencyjnego
pojawit sie réowniez W Opinii Zwigzku Wojewddztw RP..., s. 10.

22 Tak réwniez w Opinii Zwiqgzku Powiatéw..., s. 2.

23 Zob. wypowiedzi postéw I. Rasia (Koalicja Polska), J. Senyszyn (koto parlamentarne PPS),
M. Gramatyki, J. Szopinskiego oraz R. Kropiwnickiego — Sprawozdanie sten. z 70 posie-
dzenia..., . 9,11, 12i 14.
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zmian - w razie ich uchwalenia - dopiero od kolejnej elekgji2*. Krytyczne uwagi
wzbudzit réwniez sam tryb wniesienia projektu nowelizacji, ztozonej jako inicja-
tywa poselska. Wskazywano, ze w przypadku propozycji zmian o charakterze
systemowym, oddziatujgcych na uprawnienia jednostki, pozadanym i wiasci-
wym bytoby przedtozenie noweli jako projektu rzadowego, a co za tym idzie
poddanie go konsultacjom spotecznym2>. Wykorzystang $ciezke okreslano jako
podyktowane interesem partyjnym obejscie prawa?6. Zastrzezenia formutowano
takze pod adresem redakcyjnego ujecia poszczegdlnych przepiséw, zarzucajac
im brak konsekwencji oraz niejednoznacznos$c¢?’.

W odniesieniu do projektu zostat zgtoszony wniosek o odrzucenie w | czy-
taniu, ktéry nie zyskat jednak poparcia izby: za odrzuceniem gtosowato
163 postéw, przeciwko 218, zas 63 wstrzymato sie od gtosu. Majac na uwa-
dze powyzsze, projekt zostat skierowany do Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach.

W toku posiedzenia Komisji sporo uwagi poswiecono propozycji zwieksze-
nia liczby obwodéw gtosowania poprzez ustalenie minimalnej liczby mieszkan-
cow obwodu na 200. Pojawity sie w odniesieniu do modyfikacji omawianego
przepisu watpliwosci wynikajace z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, wskazujace na mozliwos¢ uznania tej zmiany za istotng, a co
za tym idzie objeta postulatem tzw. ciszy legislacyjnej’, wyrazajacej sie w zaka-
zie dokonywania zasadniczych zmian w ustawie wyborczej na 6 miesiecy przed
podjeciem pierwszej czynnosci wyborczej, to jest od daty zarzadzenia wybo-
réw28, Podobnie jak podczas | czytania projektu wystepowaty zastrzezenia
zaréwno co do tempa wprowadzania zmian, kosztéw ich przyjecia, mozliwosci
technicznych, jak i potencjalnych problemoéw z wtasciwg obsada dodatkowych
komisji wyborczych?9, przy jednoczesnym podkresleniu, ze i na gruncie obo-

24 Uwage na wskazane zagadnienia zwracali uwage m.in. postowie . Ras, K. Kaminski
(Konfederacja), J. Szopinski i J. Rzepa. Zob. Sprawozdanie sten. z 70 posiedzenia..., . 11,
12,1510 16.

25 Na sprzeciw ponad 50 organizacji spotecznych wobec braku konsultacji z kluczowymi
zainteresowanymi stronami zwrécito uwage Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Czlowieka OBWE. Zob. ODIHR Opinion on the draft amending the Election Code and
certain other acts (Senate Paper no. 911), s. 4.

26 Sprawozdanie sten. z 70 posiedzenia..., t. 10, 11, 12 i 14 (wypowiedzi postéw
J. Szopinskiego, I. Rasia, M. Gramatyki oraz J. Senyszyn).

27 Jako przyktad wskazywany byt art. 37e § 2, zgodnie z ktérym transport do lokalu
wyborczego dla okreslonych kategorii wyborcéw zapewnia¢ miat wéjt — w przepisie
tym nie wspomniano o zapewnieniu transportu powrotnego.

28 Biuletyn z posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach w dniu
11 stycznia 2023 r. (nr 38), s. 21-22.

29 Tamze, s. 26. Zob. takze A. Jackiewicz, Opinia...,s. 10. W swej wypowiedzi cztonek zespotu
ekspertow wyborczych Fundacji im. Stefana Batorego, dr hab. J. Haman zwrdcit réwniez
uwage na analizy eksperckie, sygnalizujace iluzoryczny, wyrazajacy sie w utamkowych
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wigzujacych przepiséw istnieje mozliwo$¢ utworzenia obwodu gtosowania
mniejszego niz liczacy 500 mieszkancéw, o ile uzasadniaja to warunki miej-
scowe (art. 12 § 3 Kodeksu wyborczego)3°. Wnioskodawcy z kolei argumento-
wali potrzebe zwiekszenia liczby obwoddéw gtosowania potrzebg zmniejszenia
dysproporcji wystepujacej pomiedzy dostepnoscia lokali wyborczych dla oby-
wateli w Polsce i pafnstwach Europy Zachodniej31.

Szerszg dyskusje wzbudzita réwniez propozycja wykreslenia art. 37d
Kodeksu, naktadajacego na komisarzy wyborczych obowigzki informacyjne
wzgledem wyborcéw. Przedstawiciele opozycji wskazywali, ze dziatanie takie
pozostaje w sprzecznosci z deklarowanymi przez wnioskodawcéw intencjami
zwiekszenia frekwencji wyborczej32. Nalezy jednak wyjasni¢, ze inicjatorem
zmian w omawianym zakresie byta Panstwowa Komisja Wyborcza, nie za$
klub parlamentarny PiS, ktéry w sygnowanym przez grupe postéw projekcie
uwzglednit jedynie stanowisko PKW. Jak argumentowata w trakcie posiedzenia
Komisji Szefowa Krajowego Biura Wyborczego, przestankami takiego dziatania
byly z jednej strony znaczace koszty druku ulotek bezadresowych, trudnosci
logistyczne z ich doreczeniem, niska skutecznos¢ prowadzonych w ten sposob
dziatan informacyjnych, przy jednoczesnych gtosach krytycznych czesci wybor-
céw oraz przekonaniu o efektywnosci kampanii informacyjnej prowadzonej za
pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej33.

Co istotne, w toku prac Komisji Nadzwyczajnej wprowadzono postulo-
wang juz podczas | czytania poprawke do tresci projektowanego art. 37¢,
zgodnie z ktérg bezptatny transport konkretnych kategorii wyborcéw obej-
mowac¢ miat nie tylko dowiezienie do lokalu wyborczego, ale i odwiezienie
»do miejsca rozpoczecia podrézy”. Na uwage zwraca réwniez postulat wyra-
zony przez przedstawiciela Zwiagzku Miast Polskich o rozwazenie natozenia na
osoby uprawnione obowigzku poinformowania o rezygnacji z bezptatnego
transportu w ciggu 24 godzin poprzedzajacych gtosowanie, w celu unikniecia

czesciach procenta, wzrost frekwencji wyborczej po przyjeciu proponowanych
zmian.

30 Tak m.in. Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej S. Marciniak. Zob. Biuletyn...,
s. 33. Podobne zdanie wyraza P. Uziebto, Opinia..., s. 10. Zob. takze A. Kisielewicz, Uwagi
do art. 12, [w:] KW. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 85.

31 Przyktadowo wskazac nalezy, ze w Danii lokal wyborczy przypada na 390 mieszkancéw,
w Butgarii na 627, w Hiszpanii na 789, w Niemczech na 955, za$ w Polsce na 1378.
Zob. wypowiedz posta M. Asta, Biuletyn..., s. 32.

32 Biuletyn..., s. 53 (wypowiedz postfa R. Kropiwnickiego). Krytycznie w sprawie wykresle-
nia art. 37d wypowiada sie A. Jackiewicz, Opinia..., s. 14. Na temat przyczyn wprowa-
dzenia obowiazku informacyjnego zob. J. Zbieranek, Uwagi do art. 37d, [w:] Kodeks...,
s. 149.

33 Tamze, s. 54-55 (wypowiedz Szefowej KBW M. Pietrzak).
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zbednych przejazdéw, jak réwniez o objecie transportem opiekunéw oséb
niepetnosprawnych34,

Pomimo ozywionej dyskusji, nie zdecydowano sie na wycofanie propozy-
¢ji skredlenia § 3 w art. 51 Kodeksu, zgodnie z ktérym obywatel polski stale
zamieszkujacy za granica, a gtosujacy w Polsce, dopisywany jest do spisu
wyborcéw w wyborach parlamentarnych, prezydenckich oraz w wyborach do
Parlamentu Europejskiego na podstawie waznego polskiego paszportu3>.

Zagadnieniem szeroko akcentowanym w trakcie rozpatrywania postano-
wien projektu byta potrzeba rozwazenia rozszerzenia gtosowania korespon-
dencyjnego na obywateli polskich przebywajacych za granica. W debacie
podkreslano, ze w swietle wprowadzania do postanowien kodeksowych instru-
mentéw majacych w zatozeniu wnioskodawcéw stuzyé poszerzeniu kregu
uczestniczacych w gtosowaniu, jest szczegélnie uzasadnione wprowadzenie
mozliwosci alternatywnego oddawania gtosu poza granicami kraju, majac na
uwadze zaréwno ograniczong liczbe lokali wyborczych, jak i niekiedy bardzo
znaczne odlegtosci do siedzib komisji, ktére znaczaco ograniczaja realizacje
czynnego prawa wyborczego3,

Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej, przyjete 9 gtosami ,za", przy 3 prze-
ciwnych i 1 gtosie wstrzymujacym sie, stato sie przedmiotem obrad Sejmu
podczas Il czytania projektu ustawy, przeprowadzonego w trakcie 71. posie-
dzenia izby w dniu 26 stycznia 2023 r.

Dla potrzeb niniejszego opracowania nalezy jedynie zasygnalizowa¢, ze
Il czytanie projektu ustawy miato do$¢ nieoczekiwany przebieg, poniewaz
postanka sprawozdawczyni ograniczyfa sie jedynie do streszczenia propozycji
zawartych w trzech rozpatrywanych projektach (co stanowito juz przedmiot
| czytania), podziekowan uczestnikom prac Komisji Nadzwyczajnej oraz zasy-
gnalizowaniu ztozenia przez wnioskodawcéw pakietu 21 poprawek do projektu,
bez chociazby skrétowego ich oméwienia3’. Stato sie to przyczynkiem do nace-
chowanej emocjami politycznymi debaty, w ktérej zarzucano projektodawcom

34 Tamze, s. 60 (wypowiedz przedstawiciela ZMP M. Wojcika).

35 Poprawke zaktadajaca wykreslenie odnosnego punktu w ustawie nowelizujacej zgtosit
poset M. Gramatyka (Polska 2050), jednakze zostata ona odrzucona stosunkiem gtoséw
9 do 4. Wykreslenie art. 51 § 3 Kw wzbudzito gtosy krytyczne juz na etapie opiniowa-
nia projektu. Zob. Opinia Zwiqzku Powiatdw..., s. 3. Wskazywano, ze zmiana powinna i$¢
w kierunku przeciwdziatania ewentualnym naduzyciom, nie zas wylaczenia samej mozli-
wosci dopisania do spisu wyborcéw na podstawie waznego polskiego paszportu osoby
stale zamieszkujacej za granica. Podobnie wypowiada sie A. Jackiewicz, Opinia..., s. 16.

36 Uwagi w tym zakresie zgtaszali m.in. przewodniczacy zarzadu Stowarzyszenia Obser-
watorium Wyborcze M. Skubiszewski, poset A. Szejna (Lewica), poset R. Kropiwnicki.
Zob. Biuletyn..., s. 24, 34, 35.

37 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 71 posiedzenia Sejmu RP w dniu 26 stycznia 2023 r.,
t. 124-126 (wystagpienie postanki B. Bartus).
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chaos legislacyjny, nadmierny pospiech podyktowany zblizajagcymi sie wyborami
i checig przeforsowania korzystnych dla partii rzadzacej rozwigzan, bez prze-
prowadzenia ich nalezytej analizy, czego dowodem miato by¢ wtasnie dorazne
zgtaszanie licznych poprawek do niedopracowanego przez autoréw projektu3s,
Niejako kontynuacjg dyskusji przeprowadzonej w Komisji Nadzwyczajnej byty
powszechnie zgtaszane postulaty rozszerzenia zakresu podmiotowego gto-
sowania korespondencyjnego: od przyznania tego uprawnienia obywatelom
polskim gtosujagcym za granica, po wprowadzenie tej formy gtosowania jako
instrumentu dostepnego dla wszystkich wyborcéws3?. Dla poparcia pierwszego
wariantu przytaczano dane statystyczne z obwodéw gtosowania utworzonych
poza granicami kraju, obrazujace utrudnienia w swobodnym oddaniu gtosu przez
wszystkich zainteresowanych w obwodach liczacych kilkanascie tysiecy upraw-
nionych do gtosowania®0. Pod adresem wnioskodawcéw formutowano zarzuty
o realizowanie wylacznie intereséw partyjnych, nie zas rzeczywiste dazenie do
zwiekszenia frekwencji: argumentowano, ze zmniejszenie liczebnosci obwoddéw
nie wymaga nowelizacji ustawy, na likwidacje wykluczenia komunikacyjnego
koalicja rzadzaca miata niemal dwie kadencje, za$ obecnie proponowane roz-
wigzania skierowane sg do srodowisk, w ktérych wiekszos¢ parlamentarna ma
wysoki stopien poparcia, przy jednoczesnym pomijaniu potrzeb innych grup
wyborcowA1,

Poniewaz w toku debaty pojawity sie zarbwno wnioski o odrzucenie
projektu w catosci (KO, Konfederacja, koto PPS), jak i propozycje poprawek,
zgodnie z art. 95 ust. 2 Regulaminu Sejmu zostat on ponownie skierowany do
Komisji Nadzwyczajnej42.

Efektem prac komisyjnych stato sie dodatkowe sprawozdanie, zawierajace
wskazane powyzej 3 wnioski o odrzucenie ustawy w catosci oraz propozycje
49 poprawek. W toku Il czytania projektu ustawy, odbytego - co daje pewne
wyobrazenie o tempie prowadzonych prac - réwniez podczas 71. posiedze-
nia Sejmu w dniu 26 stycznia 2023 r., wnioski o odrzucenie projektu zostaty
oddalone, za$ sposréd zgtoszonych poprawek izba uwzglednita 21 - wszystkie

38 Tamze, 1. 126-129 (wypowiedzi postéw R. Kropiwnickiego, I. Rasia, K. Gawkowskiego
(Lewica) oraz K. Kaminskiego).

39 Tamze, t. 126, 130, 132, 141 (wypowiedzi postéw R. Kropiwnickiego, M. Gramatyki,
J. Senyszyn, R. Tyszkiewicza (KO)).

40 Postanka J. Fabisiak (KO) przywotata dane z dwéch obwodéw gtosowania utworzonych
dla obywateli polskich w Londynie, z ktérych pierwszy liczyt 18 tysiecy uprawnionych,
drugi zas 22 tysigce. Zob. Sprawozdanie sten. z 71 posiedzenia..., . 138.

41 Sprawozdanie stenograficzne z 71 posiedzenia..., +. 128 i 137 (wypowiedzi postéw
l. Rasia i W. Dzikowskiego).

42 Petny zapis dyskusji zawiera Biuletyn z posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach w dniu 26 stycznia 2023 r. (nr 39).
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autorstwa klubu parlamentarnego PiS. Wsréd odrzuconych propozycji zmian
znalazty sie m.in.: pozytywnie rekomendowana przez Komisje poprawka klubu
Lewicy, zaktadajaca kompleksowe zastgpienie sformutowania ,wyborca niepet-
nosprawny” okre$leniem ,wyborca z niepetnosprawnosciami’, zgtoszony przez
klub PO postulat wprowadzenia gtosowania korespondencyjnego dla wszyst-
kich wyborcéw, poprawka Lewicy, zaktadajaca poszerzenie kodeksowego
katalogu uprawnionych do korespondencyjnego oddania gtosu o wyborcéow
przebywajacych za granica oraz sygnowana przez Lewice oraz Koalicje Polska
propozycje przedtuzenia vacatio legis do 1 stycznia 2024 r.43. Ostateczng wersje
ustawy, w brzmieniu wynikajacym z przyjetych zmian, przyjeto 230 gtosami
,za’, przy 220 ,przeciw” i braku gtoséw wstrzymujacych sie.

Senat rozpatrzyt ustawe w dniach 21 i 22 lutego 2023 r.: przyjeta przez
Sejm nowelizacja wzbudzita liczne uwagi krytyczne izby, wyrazone zaréwno
w stanowisku Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji, Komisji Samo-
rzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz Komisji Ustawodawczej*,
jak i w toku posiedzenia plenarnego#. Podkreslano, ze ustawa narusza zasade
demokratycznego panstwa prawa, ktérej immanentne cechy stanowig potrzeba
zapewnienia stabilnosci i przewidywalnosci porzadku prawnego oraz zakaz
zaskakiwania obywateli nagtymi i pospiesznymi zmianami norm oddziatujacych
na ich uprawnienia“6, Dokonanie istotnych zmian w ustawie wyborczej wymaga
szczegbtowego i przemyslanego procesu legislacyjnego, zachowania ciszy legi-
slacyjnej w okresie 6 miesiecy przed wyborami oraz odpowiednio dtugiego
vacatio legis ogtoszonych przepiséw, umozliwiajacego adresatom zapoznanie
sie z istotg dokonanych zmian47. Zwrécono réwniez uwage na niekonsekwencje
projektodawcéw, zaktadajacych z jednej strony zmniejszenie minimalnej liczby
mieszkancéw obwodu, z drugiej zas pomijajacych potrzebe obnizenia gérnej

43 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 71 posiedzenia...., §. 244-247.

44 Sprawozdanie Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji, Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Paristwowej oraz Komisji Ustawodawczej z dnia 17 lutego
2023 r. 0 uchwalonej przez Sejm w dniu 26 stycznia 2023 r. ustawie o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw.

45 Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenia Senatu w dniach 21 i 22 lutego 2023 r.
(X kad.), punkt 6 porzadku dziennego.

46 O niezgodnosci nowelizacji z 26 stycznia 2023 r. z art. 2 Konstytucji RP wyczerpujaco
dowodzi R. Piotrowski, Opinia w zakresie zgodnosci ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.
0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw z Konstytucjq RP i kon-
sekwencji niezgodnosci, s. 5. Podobnie A. Jackiewicz, Opinia..., s. 10. Na potrzebe
zapewnienia stabilnosci prawa wyborczego jako kluczowego elementu wiarygodnosci
wyboréw zwracato uwage Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE.
Zob. ODIHR Opinion..., s. 2.

47 Uzasadnienie uchwaty Senatu RP z dnia 23 lutego 2023 r. w sprawie ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw, s. 1.
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granicy liczebnosci obwodu (4000), ktéra rowniez ma wptyw na mozliwos¢
sprawnego oddania gtosu“8. Podobnie krytyczne wnioski wzbudzito okresélenie
kregu wyborcéw uprawnionych do darmowego transportu do lokalu komisji
obwodowej, preferujgce mieszkancéw gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, co
zdaniem Senatu godzi w konstytucyjna zasade rownosci wobec prawa*?. Nega-
tywnie oceniono takze tempo prac legislacyjnych, towarzyszacy im chaos oraz
pominiecie procesu konsultacji w sprawie szczegdlnie istotnej dla obywateli,
odnoszacej sie do sposobu realizacji ich praw politycznych. Z powyzszych
wzgleddw Senat odrzucit ustawe stosunkiem gtoséw 51 ,za", przy 44 gtosach
przeciwnych. Majac na uwadze uktad sit politycznych w izbie pierwszej oraz
determinacje projektodawcéw do przyjecia nowelizacji, nie stanowito zaskocze-
nia odrzucenie stanowiska Senatu podczas 73. posiedzenia Sejmu, stosownie
do rekomendacji Komisji Nadzwyczajnej. Przeciwko uchwale senackiej oddano
235 gloséw, za je przyjeciem opowiedziato sie 216 postow, nikt nie wstrzy-
mat sie od gtosu>0. Ustawe przekazano Prezydentowi RP 9 marca, zostata ona
podpisana juz nastepnego dnia. Stosownie do dyspozycji art. 19 nowelizacji,
ustawa weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia, z wyjatkiem prze-
piséw odnoszacych sie do uprawnien wyborczych obywateli Zjednoczonego
Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej realizowanych na terytorium
RP, przepisow wykonawczych zwigzanych z rejestrem i spisem wyborcéw oraz
zaswiadczeniem o prawie do gtosowania (weszty w zycie w dniu nastepujacym
po dniu ogtoszenia aktu), a takze grupy przepiséw technicznych, uzaleznionych
od wydania przez Prezesa Rady Ministrow komunikatu o terminach uruchomie-
nia Centralnego Rejestru Wyborcéw oraz ustugi przesytania materiatéw z prac
obwodowych komisji wyborczych, zarejestrowanych przez mezéw zaufania.

WhiosKki

Odnoszac sie do omawianej nowelizacji Kodeksu wyborczego, stwierdzi¢
nalezy, ze instrumenty prawne przyczyniajace sie w sposéb rzeczywisty do
zwiekszenia frekwencji wyborczej s zawsze pozadanym elementem systemu

48 @Goérna granica liczebnosci obwodu wzbudzata zastrzezenia juz w uprzednim sta-
nie prawnym (przed nowelizacja Kw z 2018 r.), kiedy wynosita 3000 mieszkancéw.
Zob. J. Jaskiernia, Kierunki pozgdanych zmian polskiego prawa wyborczego w swietle
raportéw misji obserwacyjnych Organizacji Bezpieczeristwa i Wspdtpracy w Europie, [w:]
B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Aktualne problemy prawa wyborczego,
Zielona Goéra 2015, s. 199 oraz ODIHR Opinion..., s. 8.

49 Uzasadnienie uchwaty Senatu..., s. 2.

50 Sprawozdanie stenograficzne z 73 posiedzenia Sejmu RP w dniu 9 marca 2023 r,, t. 337
(gtosowanie nr 93).
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wyborczego, oddziatujgcym na podniesienie swiadomosci prawnej obywateli
w zakresie ich wptywu na bieg spraw publicznych. Stanowigce zachete do sko-
rzystania z przystugujacych jednostce praw politycznych utatwienia w doste-
pie do lokali wyborczych co do zasady oceni¢ nalezy pozytywnie, jako jeden
z instrumentéw budowy spoteczenstwa obywatelskiego - Swiadomego swych
uprawnien i aktywnie z nich korzystajagcego. Nie sposéb jednak pomina¢ uwag
o charakterze krytycznym, zwigzanych z czasem dokonania zmian w ustawie
wyborczej, tempem procesu legislacyjnego, konstrukcja wprowadzonych roz-
wigzan i ich realnym wplywem na podniesienie frekwencji, czy wreszcie odno-
szacych sie do techniczno-organizacyjnych konsekwenciji ich przyjecia. Wszyst-
kie wskazane powyzej aspekty staty sie przyczynkiem do ozywionej dyskus;ji
politycznej oraz przedmiotem licznych ekspertyz prawnych i politologicznych.
Whnioski z nich wynikajace nie sg dla wprowadzonych rozwigzan korzystne.

W pierwszej kolejnosci wskazaé nalezy na watpliwosci zwigzane z momen-
tem przyjecia dyskutowanych zmian. Ugruntowane w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego stanowisko przewiduje koniecznos¢ powstrzymania sie
od dokonywania istotnych zmian w przepisach prawa wyborczego w okresie
6 miesiecy przed wyborami, rozumianymi nie jako sam akt gtosowania, ale
jako catos¢ czynnosci objetych kalendarzem wyborczymS51. Postulat ten kore-
sponduje ze standardami zasady demokratycznego panstwa prawa, stosownie
do ktérych adresaci norm musza mie¢ mozliwo$¢ odpowiedniego przygoto-
wania sie do nowych wymogow, zas normy prawne dotyczace postepowania
wyborczego nie moga zaskakiwac obywateli w okresie bezposrednio poprze-
dzajacym elekcje>2. Zasadnicze znaczenie w przypadku omawianej noweliza-
¢ji ma zagadnienie ,istotnosci dokonywanych zmian” w prawie wyborczym.
Trybunat Konstytucyjny w przywotywanym juz wyroku z 3 listopada 2006 r.
stwierdzit, Ze dokonujac oceny istotnosci zmiany, nalezy zawsze odnosi¢ ja
do konkretnej nowelizacji, za$ za zmiane ,istotng” uzna¢ nalezy taka, ktéra
w wyrazny sposéb wplywa na przebieg gtosowania i jego wyniki. Trybunat
jako elementy o doniostym znaczeniu wskazat zasady wyznaczania okre-
gow wyborczych, klauzule zaporowe, sposéb rozdziatu mandatéw i warunki
cztonkostwa w komisji wyborczej. Nalezy jednak podkresli¢, ze wyliczenie to
ma charakter przyktadowy, a zagadnienie istotnosci ingerencji wigza¢ nalezy

51 Warto zauwazy¢, ze Kodeks dobrych praktyk wyborczych Komisji Weneckiej Rady Europy
z 2002 r. zakaz taki rozcigga na rok przed planowanymi wyborami. Naturalnie postu-
lat ten nie moze stanowi¢ wzorca kontroli konstytucyjnosci, poniewaz Kodeks dobrych
praktyk wyborczych nie jest wiazaca Rzeczpospolita Polska umowa miedzynarodows,
jest jednak odzwierciedleniem europejskich standardéw w zakresie dokonywania zmian
w prawie wyborczym.

52 Tak Trybunat Konstytucyjny w przywotanych powyzej orzeczeniach K 31/06, s. 29-30
oraz Kp 3/09, s. 15.

264 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 70



Analiza dziatar na rzecz zwiekszenia frekwencji przewidzianych w nowelizacji Kodeksu wyborczego...

zawsze z konkretnymi zmianami>3. W omawianym przypadku trudno odmé-
wi¢ zasadniczego charakteru rozwigzaniom odnoszacym sie do zmniejszenia
obwodéw gtosowania, skutkujacych koniecznoscig utworzenia dodatkowych
kilku tysiecy komisji oraz licznymi zmianami w lokalizacjach komisji, w ktérych
wyborcy dotychczas oddawali gtosy. Podobnie oceniaé nalezy wprowadzenie
nowych instrumentéw zwigzanych z transportem okreslonych grup wybor-
cow do lokali wyborczych, wymagajacych podjecia szerokich, czasochton-
nych dziatan organizacyjnych przez gminy>4. Gdyby jednak nawet uznag, iz
powyzej wskazane zmiany nie maja charakteru istotnego i nie odnosi sie do
nich wymaog zachowania co najmniej szesciomiesiecznej ciszy legislacyjnej, to
nalezy pamieta¢, ze wynikajaca z Druku 2897/IX kad. nowelizacja obejmowata
réwniez fundamentalne zmiany w sktadzie okregowych komisji wyborczych,
stanowigce w orzecznictwie Trybunatu bezsporng materie objeta omawianym
zakazem. Z tego wzgledu watpliwosci musi budzi¢ zgodnos¢ przyjetych zmian
z zasada demokratycznego panstwa prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji RP.
Watpliwosci budzi réwniez tempo prac na rozlegta przedmiotowo nowe-
lizacjg ustawy wyborczej: pierwsze czytanie projektu odbyto sie 11 stycznia
2023 r., ustawe uchwalono 26 stycznia, za$ po réwnie ekspresowym odrzu-
ceniu stanowiska Senatu (2 dni po podjeciu uchwaty przez izbe drugg), akt
trafit do Prezydenta RP, ktory podpisat go w ciagu 3 dni (13 marca). Wyjatkowy
pospiech w postepowaniu legislacyjnym nad dyskutowanym projektem musi
prowokowac uwagi krytyczne (podobne praktyki spotykaty sie juz z dezapro-
batg TK>>), tym bardziej, ze sprawa dotyczy ustawy kluczowej z punktu widze-
nia podstawowych obywatelskich praw politycznych6. W tym samym kierunku
podazaja spostrzezenia zwigzane z trybem zgtoszenia projektu. Jakkolwiek
nowelizacja Kodeksu wyborczego nie pocigga za sobg obowigzku zgtoszenia
projektu ustawy przez konkretny podmiot, to jednak zdecydowanie sie w tym
przypadku na inicjatywa poselska, pozwalajaca zrezygnowac z procesu uzgod-
nien i konsultacji publicznych obligatoryjnych w odniesieniu do projektu prze-
ktadanego przez Rade Ministréw, budzi zastrzezenia.
Podkreslajac znaczenie inicjatyw majacych na celu zwiekszenie frekwen-
wyborczej, korzystne z punktu widzenia ksztattowania sie spoteczenstwa

<

53 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11, s. 60.

54 Watpliwosci co do istotnego charakteru wprowadzonych zmian nie majg M. Jabtonski,
Opinia..., s. 12-14 i 37 (autor stusznie zauwaza, ze nowelizacja wprowadza zupetnie
nowe instrumenty, wywierajace bezposredni skutek w sferze realizacji praw wyborczych),
A. Gendzwit, J. Haman, K. Urbaniak, Opinia o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy
Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw, s. 3 oraz A. Jackiewicz, Opinia..., s. 11.

55 Wyrok TK z 20 lipca 2011..., s. 61.

56 Jednoznacznie krytycznie wptyw tempa prac legislacyjnych na jakos¢ ustawy oraz jej
zgodnos¢ z Ustawg Zasadniczg ocenia R. Piotrowski, Opinia..., s. 14.
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obywatelskiego, nie sposob nie odnies¢ sie do rozwigzan profrekwencyjnych
wprowadzonych nowelizacjg z 26 stycznia 2023 r.

W pierwszym rzedzie wskaza¢ nalezy, ze uzyskanie efektu przewidzianego
w zmienionym art. 12 § 3 zd. pierwsze Kw (zmniejszenie liczebnosci obwodéw
gtosowania), bytlo mozliwe réwniez pod rzadami uprzedniej regulacji. Sto-
sownie bowiem do zdania drugiego przywotanego przepisu, w przypadkach
uzasadnionych warunkami miejscowymi, obwdéd moze obejmowac mniejsza
liczbe mieszkancéw. Tym samym, obligatoryjne zmniejszenie minimalnej liczby
0s6b zamieszkujgcych obwoéd do 200 nie byto konieczne. Za zbyt daleko idace
uznac¢ nalezy réwniez uprawnienie grupy 5% mieszkaricéw obwodu do ztoze-
nia wniosku o dokonanie jego podziatu, o ile na danym obszarze istnieje moz-
liwos¢ zorganizowania lokalu wyborczego - oznacza to, ze w przypadku naj-
mniejszych obwoddéw gtosowania uprawnienie to zyskuje juz grupa 10 osoéb.
Wreszcie zauwazy¢ trzeba, ze w odniesieniu do art. 12 § 3 Kw skoncentro-
wano sie wytgcznie na dolnej granicy liczebnosci obwodu, gérng pozostawia-
jac bez zmian. Tymczasem pozostawienie obwodoéw liczacych maksymalnie
4000 mieszkancéw wydaje sie pozostawac w sprzecznosci z wyrazang przez
wnioskodawcéw ideg utatwienia realizacji prawa wyborczych dla wszystkich
zainteresowanych udziatem w gtosowaniu.

W odniesieniu do zmian o waskim zakresie przedmiotowym, ale powia-
zanych z realizacja praw wyborczych, wskazaé nalezy eliminacje art. 37d Kw,
naktadajgcego obowigzki informacyjne na komisarza wyborczego oraz wykre-
$lenie z art. 35 § 2 Kw mozliwosci telefonicznego zgtoszenia wniosku o dopi-
sanie do spisu wyborcow przez konsula osoby przebywajacej za granica.
| w tym przypadku dokonane zmiany prowokuja wnioski o niekonsekwencji
projektodawcéw. Majac na uwadze art. 37d, nasuwa sie wniosek, ze przeka-
zana w formie druku bezadresowego informacja o sposobie oddania gtosu
i warunkach jego waznosci oraz o alternatywnych formach gtosowania sprzy-
jata najbardziej tej grupie wyborcow, o ktérych prawa upomnieli sie sktadajacy
projekt, w szczegdélnosci 0séb starszych, ktérym odebrano jedng z najbardziej
komfortowych mozliwosci zapoznania sie ze szczegétami technicznymi waz-
nego skutecznego oddania gtosu. Argumenty podnoszone podczas prac par-
lamentarnych przez Szefowg KBW o powszechnej dezaprobacie wyborcéw dla
takiej formy przekazywania informacji uzna¢ nalezy za wyraznie przesadzone.
W odniesieniu do art. 35 § 2 spostrzezenia s3 podobne: dominujaca obecnie
forma elektroniczna zgtaszania wniosku o ujecie w spisie byta dostepna réw-
niez pod rzadami uprzednio obowigzujacego stanu prawnego, zas rezygnacja
z mozliwosci dokonania zgtoszenia droga telefoniczna, po raz kolejny uderza
w wyborcéw zaawansowanych wiekiem lub zamieszkujacych obszary z ogra-
niczonym dostepem do internetu. Motywowana potrzeba dostosowania prze-
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pisu do wymagan wspotczesnosci zmiana — po czesci zrozumiata, poniewaz
wykorzystanie telegrafu i telefaksu zdecydowanie przeszto juz do historii - nie
powinna jednak utrudnia¢ realizacji praw wyborczych konkretnym grupom
uprawnionych>7.

Zagadnieniem, ktére wzbudzito wiele emocji podczas debaty parlamen-
tarnej, byta sprawa gtosowania korespondencyjnego. Konsekwentne igno-
rowanie przez wnioskodawcéw zgtaszanych przez zdecydowang wiekszos¢
klubéw poselskich postulatow przyznania prawa do korespondencyjnego
oddania gtosu wyborcom za granica, ewentualnie rozciaggniecia tej formy gto-
sowania na wszystkich wyposazonych w czynne prawo wyborcze, musi budzi¢
zastrzezenia. Deklarowana przez twércow projektu potrzeba wprowadzenia
instrumentéw wptywajacych na zwiekszenie frekwencji wyborczej nie harmo-
nizuje z marginalizowaniem instytucji, ktéra w sposéb bezdyskusyjny stanowi
instrument utatwiajacy oddanie gtosu wyborcom, ktérzy z réznych wzgledoéw
nie moga stawi¢ sie w lokalu komisji obwodowej. Szczegdlnie niezrozumiate
jest takie ograniczenie w odniesieniu do wyborcow przebywajacych poza gra-
nicami kraju, gdzie liczba lokali wyborczych jest ograniczona, a konieczne do
pokonania odlegtosci niekiedy bardzo znaczne. Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze
nie znajduje przekonujacego uzasadnienia ograniczenie prawa do gtosowania
korespondencyjnego do oséb majacych ukonczony 60. rok zycia (obok oséb
Z niepetnosprawnosciami). Pozadane z punktu widzenia poszanowania praw
wszystkich uprawnionych do gtosowania — cenne rowniez dla zwiekszenia fre-
kwencji — bytoby uczynienie z glosowania korespondencyjnego alternatywnej
formy oddawania gtosu dostepnej dla wszystkich.

Na zakonczenie odnies¢ nalezy sie rowniez do niekonsekwentnego ure-
gulowania nowych instytucji, zwigzanych z zapewnieniem bezptatnego trans-
portu do lokalu wyborczego okreslonym kategoriom wyborcéw. Wprowa-
dzone rozwigzania prowokuja watpliwosci z punktu widzenia zasady réwnosci
praw jednostki: o ile bezptatny transport dla 0oséb z niepetnosprawnosciami
nie budzi zastrzezen i musi zosta¢ oceniony pozytywnie, o tyle juz zawezenie
tej formy utatwienia dostepu do lokalu wyborczego do 0s6b po 60. roku zycia
rodzi obiekcje zbiezne z wyrazonymi pod adresem obecnej postaci gtosowania
korespondencyjnego. Jeszcze wyrazniej rysuja sie one w odniesieniu do obo-
wigzku organizowania bezptatnego transportu jedynie w gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich, w ktérych w dniu wyboréw nie funkcjonuje publiczny

57 Podobne stanowisko wyrazita Helsifska Fundacja Praw Cztowieka — zob. Uwagi Hel-
sinskiej Fundacji Praw Cztowieka do ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz nie-
ktérych innych ustaw (14/2023/MPL/MWY/ES), s. 2. Zob. réwniez A. Jackiewicz, Opinia...,
s. 16. Na temat odformalizowania wniosku o dopisanie do spisu zob. B. Banaszak, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 73.
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transport zbiorowy, a najblizszy przystanek oddalony jest wiecej niz 1,5 km
od lokalu wyborczego. W ten sposéb z niewiadomych przyczyn pominieci
zostali mieszkancy miast, w ktérych zachodza powyzsze warunki — nie moga
w takim przypadku dziwi¢ podnoszone w dyskusji parlamentarnej zastrzezenia
o koniunkturalnym charakterze zmian, ukierunkowanych na obszary, w ktérych
partie rzadzace legitymuja sie wyzszym stopniem spotecznego poparcia38.

Na uwadze trzeba mie¢ réwniez fakt, ze koniecznos¢ utworzenia w krétkim
czasie ponad 6 tysiecy nowych lokali wyborczych, obsadzenia sktadu komisji
obwodowych oraz zapewnienia przez gminy srodkéw transportu koniecznych
do wdrozenia wprowadzonych rozwigzan, napotka¢ moga znaczace trudnosci
o charakterze organizacyjnym.

Ze wzgledéw wskazanych powyzej, na wszystkie zakreslone na wstepie
rozwazan pytania badawcze nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej: wpro-
wadzone nowelizacjg rozwigzania koncentruja sie na interesach konkretnych
grup wyborcéw, pomijajac cyklicznie zgtaszane postulaty wdrozenia instru-
mentoéw utatwiajacych udziat w elekgcji wszystkim uprawnionym; trudno réw-
niez oprzec¢ sie wrazeniu, ze wynikajace ze zmian preferencje ukierunkowane
s w gtéwnej mierze na srodowiska, w ktérych najwiekszym poparciem cieszy
sie obecna wiekszo$¢ parlamentarna, za$ pospieszna nowelizacja w okresie
przedwyborczym nie jest uzasadniona ani wzgledami ekonomicznymi, ani
organizacyjnymi, rozpatrywanymi z punktu widzenia spodziewanych korzysci.
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